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I摘 要
从 1994 年初起至 2003 年末，台湾当局针对南向政策一共出台了三项纲领性
政策文件，以及若干配套措施与方案。从历史演变上来看，每一个阶段的南向政
策的侧重点是不同的：从引导传统型企业到东南亚投资建厂(1994)，到鼓励金融
机构到东南亚发展据点(1998)，再到推动台湾与东南亚的自由贸易(2002)。南向
政策为什么会变化？笔者认为，其缘由在于南向政策的制定环境发生了变化。
本文运用“多维层次理论”视角，通过对比不同阶段中台湾南向政策的制定
环境，归纳总结出影响台湾南向政策制定的主要因素及其规律。“多维层次理论”
由三个维度和三个层次共同组成，即政治、经济和文化；个体、系统内部和系统
外部。在理论特征上，“多维层次理论”具有“多维度”和“多层次”两个特征。
在理论内涵则体现为九大指标：政治精英、政党政治、对外政治；经济团体、经
济形势、经贸互动；民众意识、集体身份、文化交流。
通过深入分析“多维层次理论”与台湾南向政策制定的联系，笔者得出一个
结论：影响台湾南向政策制定的同质性因素有五个，包括台湾的政治精英、对外
政治、经济形势、集体身份和经贸互动；而其异质性因素则是政党政治和文化交
流。此外，民众意识和经济团体对台湾南向政策的制定并无直接性影响，反而对
南向政策的实施结果有明显影响。
关键字：南向政策制定；多维层次理论；台湾
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ABSTRACT
The Taiwan government introduced three programmatic policy documents for the
Go-South Policy during 1994 to 2003,as well as a number of supporting measures.Each
stage of the Go-South Policy focus on different: guiding traditional enterprises to invest
in Southeast Asia(1994);encouraging financial institutions to base in Southeast Asia
development(1998); promoting FTA between Taiwan and Southeast Asia(2002) .Why
the contents of the Go-South Policy changed?We discover that the policy environment
has changed.
This study attempts to compare the different stages of Taiwan the Go-South Policy
development in the perspective of Multidimensional Level Theory and support the
hypothesis that Multidimensional Level Theory determines Taiwan 's Go-South Policy
development. Multidimensional Level Theory is composed of three dimensions and
three levels——politics,economy and culture;individual, internal system and external
system.It has two structural characteristics: multidimensional and
multilevel.Therefore,Multidimensional Level Theory includes nine general indicators:
Political Elite,Party Politics,Foreign Politics, Economic Groups,Economic
Situation,Foreign Economy, Public Awareness,Collective Identity and Cultural
Exchange.
With the help of Multidimensional Level Theory, We draw a conclusions of
Taiwan's Go-South Policy development: Political Elite,Foreign Politics, Economic
Situation,Foreign Economy and Collective Identity are the homogeneities of the
Go-South Policy development.While the heterogeneities are party politics and cultural
exchange.The impact of Public Awareness and Economic Groups is not obvious and
only affect the results of Taiwan 's Go-South Policy.
Keywords: the Go-South Policy development; Multidimensional Level Theory; Taiwan
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1
导 论
（一）选题缘起
南向政策原名“南进政策”。是台湾政府基于整体利益的考量，提出的关于
加强与东南亚国家之间整体性经贸合作的经济政策。为了避免与日据时期的“南
进政策”相混淆，继而引发东南亚国家的心理反感，时任行政院院长的连战在 1994
年“中央总理纪念月会”上，提出以“南向”替换“南进”，并正式更名为“南
向政策”。
回溯至 1993 年 8 月，江丙坤在结束对越南和新加坡两地的考察之后，提出台
湾未来对外经贸和对外投资发展的重点对象是东南亚地区。随后，专职机构“南
向专案小组”和“亚洲台湾商会联合总会”也相应成立。至此，台湾政府开始着
手整合台商的集体力量，以台商为先锋部队进军东南亚地区。台湾当局为什么要
实施南向政策？
观点一：是台湾内部经济形势导致的。1990 年前后，台湾岛内的经济形势和
投资环境开始逐步恶化：土地成本与人力成本随着经济的快速增长而迅猛上升；
环保主义兴起，导致生产成本与经营成本上升，并伴随着经济泡沫的膨胀。台湾
企业，特别是传统型企业面临着生产利润下降，环保压力增大的生存困境。
观点二：是由台湾、大陆与东南亚的互动关系触发的。90 年代初期，一边是
台湾大陆政策逐渐开放，一边是东南亚国家积极招商引资。东南亚地区对于台湾
而言，具备了地缘毗邻、人文相近、市场广阔以及劳动力廉价等诸多优势。然而，
大陆与之相比，这些优势大陆同样具备，并且具有“一脉相通”、“同宗同族”
的独特优势。随着两岸关系的和缓化，两岸交流日益增进，台商投资大陆的热情
也是一路高涨，出现了“南向不敌西进”的明显态势。在此背景下，台湾政府出
于平衡两岸经济关系的安全考量，以及希望发展同东南亚国家关系的政治考量，
台湾政府“精心筹划”了南向政策。
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观点三：是国际经济大趋势驱使的。全球性国际分工逐步深化，区域经济保
护主义也随之盛行。经济的全球化要求台湾企业必须“走出去”，到海外寻求更
廉价的生产基地和更大的利润空间。
这些观点是否正确？笔者认为这些观点虽然有一定道理，但就整体而言，其
对于南向政策的认识还不够全面。我们需要对南向政策有一个更全面、深刻的认
识，特别是在蔡英文的“新南向”计划引人热议之时，更需要我们回溯以往的南
向政策，总结出影响南向政策制定的主要因素及其规律，以科学看待当前台湾政
府的“新南向”行动，并对南向政策未来的可能走向作出预测。此外，南向政策
还与两岸关系发展密切相关，深入分析南向政策也有利于理清两岸关系之间的联
系。
因此，本文的研究问题是：影响台湾南向政策制定的主要因素有哪些？其是
否存在某种联系或规律？
（二）研究问题
在南向政策的阶段划分问题上，南向政策的实施周期与台湾当局真正发力推
动南向政策的具体时间并不一致。南向政策作为本文的因变量，按照台湾当局的
一般说法，三次南向政策皆是 3年为一届，期满后经检讨修正再延期一届。依此
标准，南向政策的阶段划分应为：1994 年初至 1996 年底；1997 年初至 1999 底；
2000 年初至 2002 年底。但事实上，南向政策真正被大力推行的时间是在台湾政府
出台南向政策纲领性文件之后。因此，笔者将根据实际情况，对南向政策的各个
阶段进行重新划分。
本文所采用的阶段划分依据是：以南向政策纲领性文件的颁布时间为主，并
结合南向政策的有效期，按照南向政策在不同阶段的差异性特征进行重新划分。
其中，“首发南向”为南向政策的第一个阶段，起止时间为 1994 年 1 月至 1998
年 1 月，其特征是“务实进取型”；“二次南向”为南向政策的第二个阶段，起
止时间为 1998 年 1 月至 2002 年 8 月，其特征是“危机诱导型”；“三次南向”
为南向政策的第三个阶段，起止时间为 2002 年 8 月至 2003 年 12 月，其特征是“理
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论口号型”（如表 1-1 所示）。
表 1-1 南向政策的划分
阶
段
首发南向 二次南向 三次南向
时
间
1994.01-1998.01 1998.1-2002.08 2002.08-2003.12
政
策
文
件
1994 年 1 月，台湾“经
济部”研拟《加强对东
南亚地区经贸工作纲
领》；3月，行政院核
定通过。
有效期至 1996 年 12
月，期满再延。
1998 年 1 月，台湾“经
济部”研拟《加强对东
南亚及澳新地区经贸
工作纲领》；3月，行
政院核定通过。
有效期至 1999 年 12
月，期满再延。
2002 年 8 月，陈水扁宣
示要重启南向；10 月，
行政院核定通过“经济
部”所提的《加强东南
亚经贸投资配套措施》，
有效期至 2003 年 12
月。
实
施
范
围
以东盟 6国为主（马来
西亚、越南、泰国、印
尼、新加坡、菲律宾）；
随后又扩大到汶莱、印
度、巴基斯坦、孟加拉、
斯里兰卡及缅甸、老
挝、柬埔寨等国家。
包括东盟 10 国及纽澳
地区；以东盟 6国为投
资重点地区（马来西
亚、越南、泰国、印尼、
新加坡、菲律宾）。
以东盟 5国为优先（菲
律宾、印尼、马来西亚、
泰国、新加坡）；
再逐步扩大到东盟 10
国（新增越南、缅甸、
老挝、柬埔寨）。
政
策
特
点
以推动台湾中小企业
南向发展为主的“务实
进取型”南向政策。
以推动台湾金融机构
南向发展为主的“危机
诱导型”南向政策。
以推动双边FTA签订为
主的“理论口号型”南
向政策。
资料来源：笔者自行整理。
1.首发南向
1993 年 11 月，“南向政策说帖”中再次指出：南向政策的目的是为了借助经
贸关系，发展台湾同东南亚国家的实质关系，提高台湾在亚太体系中的竞争力。
在投资目标上，南向政策的作用有三点：一是协助台湾低附加值产业外迁至东南
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亚投资设厂；二是将东南亚国家发展成为台湾投资大陆的“中继站”；三是整合
台商在东南亚的资源，而企业核心部门则应“根留台湾”。台湾“经济部”也在
次年 1月制定出南向政策的纲领性文件《加强对东南亚地区经贸工作纲领》，实
施周期为 3年。1994 年，行政院规划出《发展台湾为亚太营运中心计划》的宏伟
经济建设蓝图，并将“南向政策”作为整体亚太经贸投资发展策略的重要部分，
再次提升了南向政策的战略地位。此外，南向政策又与大陆政策相辅相成，以实
现“南向”与“西进”的战略制衡。11996 年底，在即将期满之际，台湾当局决定
将既有的南向政策延期再用。
在政策实施范围上，起初主要集中在东盟 6国，1995 年后又扩大到东盟 7国
以及中南半岛国家。在政策内容要点上，主要有三点：（1）进行政府对政府的经
贸投资合作，包括规划、签订各项双边协定；（2）运用“海外经济合作发展基金
会”等官方金融机构为东南亚台商提供融资、贷款的便捷业务；（3）筹备“台商
联谊组织”，提供投资资讯、经商渠道等支援性工作，以提高台商的投资意愿。2
此外，台湾当局还采取了其他一些措施用以推动“南向政策”：一是在行政
机构设置上实现职能对应项目。台湾设立“东南亚地区经贸工作专案小组”专职
负责“南向政策”的实施。此外还就大型合作项目设立工作小组，比如：对于重
点投资对象的越南，设立了“台越投资合作专案工作小组”；针对巴淡岛开发项
目设立了“台印（尼）合作开发巴淡岛工作小组”等。但是这些工作小组多是负
责政府对政府的大型合作项目。二是政治高层助力宣传南向政策。“经济部长”
江丙坤“私人度假”菲律宾苏比克湾；“行政院长”连战“元旦度假”马来西亚
与新加坡；“总统”李登辉“春节度假”菲律宾、印尼和泰国等国。台湾政府的
高层也经常性地以“私人”名义分赴东南亚国家，这些行动都是在为“南向政策”
的顺利实施而寻求当地政府的认可和支持。三是多方位服务东南亚台商。政府通
过签署双边投资保障协定以保证台商在东南亚的利益；银行通过放宽对东南亚台
商金融业务的条件限制，为台商提供融资贷款等便捷服务；考察团通过收集东南
亚商情讯息、举办东南亚投资说明会，为台商提供东南亚各国的最新投资状况等。
1 吴卫：东南亚区域安全研究——兼论中华民国发展策略，2002 年 1 月 16 日，第 117 页。
2 立法院公报：立法院经济、外交及侨政两委员会联席会议第 2 届第 4 会期，1995 年 01 月 11日，卷期 84:3
（下）=2760，第 24 页。
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
导 论
5
在此期间，台商对于南向政策的具体措施和执行情况并非十分满意，台商代
表经常抱怨有困难驻外办事处也不肯轻易帮忙。故，东南亚地区的投资环境依旧
是困难重重。但是对于台湾政府而言，南向政策却是带来了明显的经济成果和外
交成果：经济成果方面，台商投资东盟国家的总金额明显上升，双边贸易额大幅
度提高，双边劳务合作也缓解了岛内的劳工短缺问题；外交成果方面，高层互访、
官员互访增加，台湾驻外代表机构的地位也得到了明显的提升。对于台湾政府来
说，这样的结果显然是基本完成了最初设定的政策目标。
此后，全球经济区域化的趋势日益增强，欧盟、北美自贸区相继成立，东盟
国家也在不断加快区域内的经济、政治以及安全合作上的整合步伐。对于台湾而
言，东盟的整合行动意味着其区域竞争力的提高。台湾如若不及时因势利导，参
与到区域整合的大趋势中去，不仅会削弱台湾在亚太地区的竞争力，而且有可能
被边缘化。为此，在南向政策即将三年期满之时，台湾政府在对既有“南向政策”
结果进行检讨后，决定将其再延三年，直至 1999 年底。“顺手一推”背景下的南
向政策，只有开头，没有过程与新内容。直到 1998 年 1 月，新时期南向政策的纲
领性文件《加强对东南亚及纽澳地区经贸工作纲领》才真正制定完成。
2.二次南向
金融危机后，台湾高层再次频繁“出入”东南亚国家，南向政策开始重启。
1998 年 1 月，台湾“经济部”再次推出南向政策实施新办法，“行政院”随即在
3月审查通过了《加强推动对东南亚经贸合作行动方案》。然而，事实上仅进行了
数月就被迫无奈搁浅了。
在政策实施范围上，台湾当局罗列出六个经贸投资的主要对象，分别是菲律
宾，马来西亚，越南，泰国，印尼和新加坡六国，并将范围扩大到东盟 10 国和纽
澳地区。在政策内容要点上，一是重点推动台湾民营金融性企业前往东南亚发展
业务据点，为台商在东南亚的经营业务提供融资贷款等金融性辅助功能。二是增
强台湾与东盟国家的进出口业务，简化行政手续，完善贸易协定。三是借助学界、
商界和政府三方力量，吸引台商前往东南亚。四是依赖台湾金融实力，辅助东盟
国家稳定金融秩序，展现台湾“负责”的国际形象。五是继续输出台湾在农业上
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的发展经验，维系台湾在东南亚国家农业发展中的重要影响。六是从东南亚科技
企业入手，借机融入到东盟的区域经济合作与技术合作。此外，台湾政府还在东
南亚的青年创业、台商协会建设和海外华文教育上试图积极发挥作用。
然而，东南亚的经济危机还引发了政治危机和社会动乱：政权更迭、暴力排
华等运动使得东南亚的台商在财产安全和人身安全上都受到极大威胁，台商纷纷
设法逃离东南亚，南向政策的着力点逐渐崩裂。9月，台湾“国贸局”透露消息称
“由于东南亚地区的不稳定因素过于复杂，政府将调整南向政策，不再鼓励投资
东南亚”，至此，“南向政策”惨淡收场，被搁浅于东南亚危机之下，但并未被
正式取消或完全停滞。1999 年底，南向政策的“三年之期”再次即将期满，经政
府检讨评估后，决定再次延期三年。在“毫无准备”的情况下，南向政策再次苍
茫上马。直到 2002 年 8 月，南向政策才再次被陈水扁提上议程，10 月，才出台了
新时期的南向政策纲领性文件《加强对东南亚经贸投资》。
3.三次南向
2002 年初，台湾面临瑙鲁的断交事件，而陈水扁也接任民进党党主席一职，
个人权力再次得到强化。在这内外因的作用下，“南向政策”再次浮出水面：5月，
台湾经建会表示政府将继续大力推动南向政策，鼓动台商要以投资东南亚为主；8
月，吕秀莲称赞东南亚是台商“投资创业的新天堂”，陈水扁也在大溪会议上正
式宣布“南向政策”，号称要以“自由贸易协议”为基础，强化双边经贸关系，
扩展台湾“国际发展空间”；10 月，行政院核定了“经济部”所提的《加强东南
亚经贸投资配套措施》，政策有效期至 2003 年底。
在政策实施范围上，台湾当局宣称要优先投资印尼、新加坡、菲律宾、泰国、
马来西亚等五国。而传统型台企集中的东盟“小四国”的越、缅、老、柬等四国
则被列为后期目标。在政策内容要点上，自由贸易协定（FTA）的重要性突出。台
湾当局大放“豪言壮语”，直言美日新（加坡）和纽澳地区是其 FTA 谈判和签署
的第一站，而东盟剩余其他国家则是签署 FTA 的重点对象。此外，在其他政策内
容上，三次南向依旧是“新瓶装旧酒”：强化台商对东盟国家的经贸投资；组织
“访问团”到东南亚地区进行商情调研，了解台商困境、知悉台商需求、强化信
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